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Resumé 
Projektet tager udgangspunkt i en helhedsplanen for Utterslev Mose, som lokaludvalgene i 
Bispebjerg og Brønshøj-Husum i år er ved at færdiggøre. Undersøgelsen lægger fokus på 
helhedsplanens udformning, og hvordan udformningen kan påvirke planens muligheder for at øver 
indflydelse på Københavns Kommunes endelige beslutning om en oprensning af mosen.  
Den videnskabsteoretiske indgangsvinkel på projektet er kritisk realistisk, fordi projektet søger at 
afdække de underliggende forhold der gør sig gældende for helhedsplanens muligheder for at øve 
indflydelse. Dette kommer også til udtryk i valget af teori i opgaven. Der er benyttet integreret 
planlægning og begrebet strukturelle fortællinger for at undersøge og klarlægge, hvilke mulige 
barrierer helhedsplanen kan møde rent politisk.  
Undersøgelsen er delt op i to analysedele, som begge munder ud i en delkonklusion af de 
tilhørende arbejdsspørgsmål, som har skabt rammen for undersøgelsens udformning. Til sidst i 
projektet er der konkluderet på den overordnede problemformulering.  
Første analysedel lægger op til en redegørelse af det danske plansystem samt en uddybende 
analyse af byplanlægning af bynatur. Det leder videre over i en diskussion af lokaludvalgenes 
styrker og svagheder i forhold til den helhedsplan, de har udformet. 
Anden analysedel tager udgangspunkt i teorien - integreret planlægning og strukturelle 
fortællinger -  for at kunne diskutere, hvorvidt helhedsplanen formår at favne dens mange 
problemstillinger. Helhedsplanen i sig selv bliver analyseret, og hvordan denne i givet fald burde 
være formuleret anderledes.  
Til slut kan det konkluderes, at helhedsplanen burde være forankret omkring den dårlige 
vandkvalitet. Det havde givet helhedsplanen større gennemslagskraft over for kommunen, fordi 
kravet om bedre vandkvalitet fremgår af EU's vandrammedirektiv. Dertil burde lokaludvalgene 
have udformet helhedsplanen således, at det ikke stod uklart, hvordan den konkret skulle løse de 
mange problematikker i Utterslev Mose. 
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Abstract 
This project is based upon the entity plan for Utterslev Mose that this year is being finished by the 
local municipal council. The examination focuses on the format of the entity plan and how the 
format can affect the plans possibilities to influence municipality of Copenhagen’s final decision of 
a purification of the marsh. 
The theory of science in this project is based upon critical realism because the project seeks to 
uncover the underlying circumstances that applies on the entity plans possibilities to influence. 
This approach is also affecting the choice of theory. Integrated planning and structural relations 
are used to clarify the possible barriers that the entity plan can face in the political sphere. 
The project is split up in two parts of analysis, which both are summed up in a conclusion of each 
associated problem. The entire project is summed up in a conclusion based on the overall problem 
formulation.  
The first analysis is explaining the Danish plan system together with an analysis of urban planning 
and it’s concept of urban nature. The analysis then assume a state of discussion in which the local 
municipal council’s strengths and weaknesses in relation to the entity plan is discussed.  
The second analysis is based upon the theory of the project – integrated planning and structural 
relations – to discuss whether the entity plan manages to express the many problems the plan 
unfolds. The entity plan itself will be analysis and furthermore how the plan possibly could have 
been formulated.   
Lastly it can be concluded that the entity plan should have had its main focus on the poor water 
quality. Such a focus would have given the entity plan a larger impact and more legitimacy 
towards the municipal of Copenhagen because of EU’s demands on better water qualities. The 
local municipal councils purpose of the entity plan should have been outlined better so it was clear 
how they expected to solve the problems in Utterslev Mose.  
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Problemfelt 
Utterslev mose har status som en naturpark. Området grænser op til både Bispebjerg, Brønshøj og 
Husum. Lokaludvalgene i Bispebjerg og Brønshøj-Husum er i år ved at færdiggøre en helhedsplan 
for Utterslev mose. Det er meningen at denne plan skal skabe synergi mellem de mange 
kommunale og lokale planer, der i forvejen er udarbejdet. Utterslev Mose indgår allerede i en 
skybrudskonkretiseringsplan, en vandhandleplan, en spildevandsplan, en pleje- og udviklingsplan, 
en biodiversitetsplan, samt en ”frivillighed i det fri”- strategi for, hvordan borgernes engagement 
kan fremmes på det grønne område. Helhedsplanen skal både samordne disse planer, og den skal 
være nytænkende, ambitiøs og konkret i forhold til naturgenopretning, naturpleje og udvikling af 
rekreative faciliteter (Helhedsplanen:3). 
 
Et væsentligt problem i Utterslev mose er vandkvaliteten. Bl.a. på grund af gammelt industriaffald 
fra industriproduktionen i 1960’erne er vandet meget forurenet og har bl.a. høj koncentration af 
fosfor. Dette har negativ betydning for biodiversiteten i mosen, hvilket forårsager at de rekreative 
værdier bliver forringet og benyttelsen af mosen formindskes. Vandkvaliteten kan dermed 
opfattes som kerneproblematikken i Utterslev mose. I lokaludvalgenes helhedsplan står følgende 
om vandkvalitetsproblematikken: ”Københavns Kommune er forpligtiget til at opfylde 
målsætningerne fra EU’s 
vandrammedirektiv om, at 
Utterslev Mose skal have en god 
vandkvalitet senest i 2027” 
(ibid.). 
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I dag har vandkvaliteten status som ’dårlig’. Det samme fremgår af en vandkvalitetsmåling 
foretaget af Københavns Kommune i 2013 som 
vist på figuren. Forbedringen af vandkvaliteten 
kræver som det første, at spildevandstilførslen 
stoppes. I helhedsplanen vil man arbejde frem 
mod at anvise, hvordan man stopper 
spildevandstilførslen, men man har endnu ikke 
beskrevet løsningen (ibid.). 
 
Man har i Københavns Kommunes vandhandleplan søgt at skabe yderligere tiltag til forbedring af 
vandkvaliteten, herunder punktvis fjernelse af det tykke lag af fosformættet bundslam, opfiskning 
af skidtfisk m.v. Ifølge kommunen vil man kunne rense mosen for et par mio. kr. (blivhoert:14). 
Dog er vandhandleplanerne endnu ikke vedtaget, så det er ikke sikkert, at dette vil blive det 
endelige resultat. Fra lokaludvalgenes side mener man desuden ikke, at disse tiltag er 
tilstrækkelige for at skabe en god vandkvalitet (ibid.). En helhedsplan for Utterslev Mose skal 
belyse, hvordan en sø restaurering skal gribes an for at opnå ”god økologisk vandkvalitet”. Planen 
skal også anvise en strategi, der sikrer at oprensning sker så skånsomt som muligt, og at den 
efterfølgende pleje af vandområdet bliver sat i system. Som det kommer til udtryk i helhedsplanen 
vil en oprensning af mosen være meget dyrt, hvis det ikke bliver grebet fornuftigt an, da man vil 
kunne komme til at skade naturen (ibid.:3-4). Helhedsplanen for Utterslev Mose inddrager 
samtlige brugsformer og mulige indsatsområder omkring Utterslev Mose. I helhedsplanen lægges 
der lige stor vægt på naturdelen som parkdelen. Kerneproblemet i Utterslev Mose er som nævnt 
vandkvaliteten. Det er den største og dyreste udfordring. Spørgsmålet er hvilke politiske barrierer 
der ligger i forhold til planlægning mod forbedret vandkvalitet, samt hvordan helhedsorienteret 
planlægning er en hensigtsmæssig strategi fra lokaludvalgenes side, for at få deres vision til 
virkelighed.  
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Problemformulering: 
Hvilke politiske og planlægningsmæssige barrierer kan identificeres i mødet mellem på den ene 
side borgerinitiativer på det lokale niveau og på den anden side kommunalbestyrelsers 
prioriteringer i den politiske beslutningsproces og embedsværkets faglige planlægningshensyn? 
Arbejdsspørgsmål: 
1. Hvordan og med hvilke midler behandler Københavns Kommune lokaludvalgene for 
Bispebjerg og Brønshøj-Husums forslag til Helhedsplan for Utterslev Mose? 
2. Hvordan indgår Helhedsplanen i det planlægningsmæssige rationale for Københavns 
Kommune?  
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Videnskabsteoretisk orientering 
Kritisk realisme som den gode mellemposition 
I det følgende vil der først blive redegjort for begrebet kritisk realisme og hvorfor det bliver 
anvendt frem for positivismen og socialkonstruktivismen, da det danner et godt udgangspunkt for 
undersøgelsen. Herefter kommer rapporten ind på konsekvenserne af valget af en kritisk realistisk 
orientering for undersøgelsen samt, hvilke metodologiske overvejelser dette giver anledning til. 
 
Kritisk realisme placerer sig mellem på den ene side positivismens ontologiske og epistemologiske 
realisme (Juul et al. 2012: 401), hvor der er korrespondens mellem vores viden om virkeligheden 
og virkeligheden i sig selv (ibid.). På den anden side er den sociale konstruktivismes ontologiske og 
epistemologiske konstruktivisme (Pedersen 2012: 206, 208), hvor alt er diskursivt og et spørgsmål 
om magtstrukturer og diskursive kampe. Den viden, vi har om virkeligheden, ses som ”diskursivt 
medieret” og er dermed en social konstruktion (Hansen 2012: 266-69, Juul et al. 2012: 407). 
 
Kritisk realisme positionerer sig imellem de to ved at have en ontologisk realisme (Næss 2012: 5), 
som positivismen, samtidig med en epistemologisk konstruktivisme (ibid.), som konstruktivismen. 
Kritisk realisme placerer sig som en mellemposition og undgår positivismens ”epistemologiske 
fejlslutning” og konstruktivismens ”ontologiske fejlslutning” (Buch-Hansen et al. 2005:23). Ifølge 
kritisk realisme er der en virkelighed uden for vores viden om den (Buch-Hansen et al. 2012: 285), 
og de er derved ”ontologiske realister” (ibid.). Men den viden og de teorier, vi udvikler om den, er 
konstruerede og fejlbarlige (ibid.). De vil altid kunne ændre sig og erstattes ved at en ny og bedre 
viden medfører en bedre teori. Herved er kritiske realister ”epistemologiske relativister” (ibid.). 
Virkeligheden er ”intransitiv” (ibid. 286-87), hvilket betyder, at den er uforanderlig, mens vores 
viden om den og erkendelse af den er ”transitiv” – foranderlig og fejlbarlig (ibid. 286). Selvom den 
epistemologiske position er konstruktivistisk og præget af en vis relativisme, ser kritiske realister 
ikke al viden som lige god, men fremhæver en ”rationel dømmekraft” (ibid.). Det indebærer, at der 
er forskel på viden, og at det er muligt at skelne mellem gode og dårlige teorier. 
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Domænerne  
I kritisk realisme er der tre forskellige domæner: det empiriske, det faktiske og det dybe domæne 
(Buch-Hansen et al. 2012: 281). Det empiriske domæne består af det, vi observerer. Det faktiske 
domæne “[...] består af alle de fænomener, der eksisterer, samt alle de begivenheder, der finder 
sted - uanset om de bliver erfaret eller ej” (Buch-Hansen et al. 2005:24). Det dybe domæne 
indeholder et dybere niveau, hvor der er generative mekanismer og ”kausale kræfter” (Næss 
2004: 8), der påvirker hændelser på de andre niveauer (Buch-Hansen et al. 2012: 282). Hvor 
positivismen med sit faste udtryk ”hvis A så B” har en ”horisontal årsagsforklaringsmodel” 
(ibid.283), opererer kritisk realisme i sine tre domæner med en ”vertikal kausalitetsforståelse” 
(ibid.). Det betyder, at mekanismer i det virkelige domæne påvirker hændelser på det faktiske 
domæne. Der er tale om en ”dynamisk” form for kausalitet” (Næss 2004: 8). I stedet for 
positivismens determinisme og ”monokausale sammenhænge” fokuseres på ”tendenser” (ibid.). 
Det er en kompleks forbindelse af påvirkninger, der ligger bag menneskers handlinger. Man kan 
undersøge, i hvilken grad handlinger er mulige eller umulige (ibid. 9), hvilke der er mest 
sandsynlige (ibid.), og udtale sig om deres ”retning” og ”størrelsesorden” (ibid. 23). 
 
Forholdet mellem strukturer og aktører er ud fra kritisk realisme, at strukturer på den ene side er 
sociale konstruktioner, men når de er skabt, er faste og påvirker aktørerne (ibid. 7). Relationen 
mellem strukturer og aktører ses som dynamisk, da mennesker skaber samfundsstrukturer 
(materielle og sociale) fx infrastruktur som veje, parkeringspladser, grønne områder mv. (ibid.). 
Derefter kan de fysiske/materielle strukturer få en vis ”permanens” og udgøre betingelser for os 
som mennesker (ibid.). Vi har til stadighed mulighed for at påvirke strukturerne, så de enten 
reproduceres eller forandres (Ibid.). De materielle strukturers rolle dels som menneskeskabte og 
dels præget af permanens, understreger byplanlægningens normative rolle. Den planlægning, der 
sker i dag, vil have konsekvenser for byen i fremtiden og beboernes muligheder i den. Rensningen 
af Utterslev Mose er en forholdsvis lille del af den samlede miljøindsats, som Københavns 
Kommune inden 2027 skal have gennemført. Hvis man formår at rense mosen ud fra det budget 
som kommunen har lagt, vil dette måske skabe nogle forventninger som gør sig gældende i andre 
planprojekter. Lykkes det på den anden side ikke at skabe en fornuftig og miljøkorrekt løsning, vil 
det så blevet accepteret så længe man når målene inden 2027? De valg man træffer, kan ud fra et 
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kritisk realistisk perspektiv være med til at skabe en falsk accept af, hvad der ift. byplanlægning og 
miljø er acceptabelt i og med, at vi mennesker altid vil have mulighed for at påvirke denne 
forståelse. 
 
Kritisk realisme i undersøgelsen 
Kritisk realisme imødekommer kompleksiteten i det felt der ønskes undersøgt, hvor der indgår 
forskellige aktører (Lokaludvalgene, Københavns Kommune, staten, EU etc.), et geografisk område 
med en række forskellige formål og en række forskellige hensyn (økonomi, bymiljø, 
klimatilpasning, politik). Kritisk realisme åbner for en tværfaglig tilgang, og de “kritiske realister 
bekender sig først og fremmest sig til tværfaglighed” (Buch-Hansen et al. 2005: 58). 
Tværfagligheden er relevant for at imødegå, at “verden består af åbne systemer” (ibid.), hvor der 
er behov for flere perspektiver og fagligheder for at indfange kompleksiteten. Det er nødvendigt 
ift. byplanlægningsspørgsmål, da det er et felt, der går på tværs af fagdiscipliner og områder (Næss 
2012: 6), fx politik, økonomi, miljø, etc. Samtidig giver en kritisk realistisk orientering mulighed for 
anvendelse af både kvantitative og kvalitative metoder (ibid.)  
 
En kritisk realistisk orientering binder ikke undersøgelsen til bestemte metoder, da kritisk realisme 
er “pluralistisk, hvad angår samfundsvidenskabelig praksis” (Buch-Hansen et al. 2005: 57), omend 
den rationelle dømmekraft er bestemmende for, hvilke metoder og teorier, vi lægger i 
undersøgelsens værktøjskasse. Videnskabens formål er i en kritisk realistisk optik at forklare de 
fænomener, der finder sted og kan observeres, ud fra ikke-observerbare strukturer mv. i det dybe 
domæne (ibid. 60). For at udvikle viden om de dybereliggende mekanismer på det virkelige eller 
dybe niveau, der strukturer det faktiske domæne, er det nødvendigt at lave en “bevægelse fra det 
empiriske eller det faktiske niveau til det virkelige niveau” (ibid.). Bevægelsen kan laves gennem 
metoderne: “retroduktion” og “abstraktion” (ibid.:60, 62). Retroduktion adskiller sig fra “de mere 
traditionelle slutningsformer deduktion og induktion” (Buch-Hansen et al. 2012: 304).  
 
I undersøgelsen af Utterslev Mose blev der ikke beskrevet årsagssammenhænge, hvor man går fra 
præmis til konklusion (ibid.). I stedet forsøgte undersøgelsen at beskrive et komplekst system af 
sammenhænge for at forklare forskellige fænomener. Man kunne fx se, at man i kommunen op- 
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og nedprioriterede tiltag ud fra den givne effekt, tiltaget angiveligt vil have. I undersøgelsen søges 
der belyst nogle af de mekanismer, der ligger bag. Retroduktion som metode indebærer, at 
“begivenheder forklares ved at postulere og identificere de mekanismer, som er i stand til at skabe 
dem” (Næss 2004: 10). Abstraktion understøtter den proces ved at være “tankeeksperimenter” ud 
fra den undren, der kommer til udtryk i undersøgelsen (Buch-Hansen et al. 2005: 62), hvor vi fra 
konkrete fænomener kan “udvikle systematisk indsigt i de dybe sammenhænge i verden” (ibid.). 
Sammen giver retroduktion og abstraktion mulighed for, “at overskride beskrivelsesplanet og 
trænge bag om eller ned under det, der viser sig på samfundets overflade” ved at “[...] abstrahere 
og i tanken identificere de kræfter og generative mekanismer, der ligger bag” (Buch-Hansen et al. 
2012:305).  
 
Undersøgelsens sigte har ikke været at sige, hvordan helhedsplanen når fra A til B i en 
planlægningsproces. I stedet har ønsket været at belyse nogle af de dybere strukturer, der skaber 
barrierer for processernes forløb. Ud fra brugen af kritisk realisme har der været mulighed for at 
undersøge de mekanismer, processer og forståelser, der danner ramme for helhedsplanen, da 
kritisk realisme belyser, “hvordan forskellige felter i tilværelsen samvirker åbent og hvordan en 
kvalificeret helhedsforståelse og informeret praksis kan berige dem alle” (Buch-Hansen et al. 2005: 
56). 
Metodiske overvejelser 
Den videnskabsteoretiske tilgang til projektet har haft en betydning i forhold til, hvilke metoder og 
teorier der er blevet brugt. En kritisk realistisk orientering åbner som tidligere nævnt for brug af 
både kvalitative og kvantitative metoder, men i rapporten er der benyttet kvalitativ metode i form 
af dokumentanalyse både som primær og sekundær empiri. 
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Projektdesign 
  Problemfelt 
Hvilke politiske og planlægningsmæssige barrierer kan identificeres i 
mødet mellem på den ene side borgerinitiativer på det lokale niveau og 
på den anden side kommunalbestyrelsers prioriteringer i den politiske 
beslutningsproces og embedsværkets faglige planlægningshensyn? 
 
2. Hvordan og med hvilke midler 
behandler Københavns 
Kommune lokaludvalgene for 
Bispebjerg og Brønshøj-
Husums forslag til Helhedsplan 
for Utterslev Mose? 
 
1. Hvordan indgår 
Helhedsplanen i det 
planlægningsmæssige 
rationale for Københavns 
Kommune?  
 
Videnskabsteori 
Metode Teori  
Analysedel 1 Analysedel 2 
Konklusion 
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Tværfaglighed 
Projektets tværfaglighed kommer til udtryk gennem politologi og relevant materiale fra pensum i 
plan, by & proces. Den politologiske del af projektet består af teori om integreret planlægning og 
dens måde at belyse de barrierer, som planlægningsprocessen sætter op. Dertil vil plansystemet 
blive undersøgt og ud fra det udarbejdet en analyse af, hvordan plansystemet kan være en 
barriere for et forslag som helhedsplanen. Derudover er der supplerende teori fra PRR på andet 
semester. På baggrund af disse betragtninger om projektets tværfaglighed, kan det udledes, at 
projektets tværfaglige tilgang er interdisciplinær (Enevoldsen et al., 2012: 31). Dette skyldes, at 
teorierne hverken anvendes fuldstændig særskilte eller forsøger at bryde deres etablerede 
grænser. I stedet sker der en interaktion mellem fagdisciplinerne, hvor de løbende gennem 
projektet supplerer hinanden.  
Analysestrategi 
Projektets opbygning er udformet således, at der er to styrende analyser, som leder til hver deres 
delkonklusion. Delkonklusionerne besvarer de tilhørende arbejdsspørgsmål. Begge analyser har til 
hensigt at lede op til den endelige konklusion, hvis formål er at besvare den samlede 
problemformulering. Fremgangsmåden i rapporten er ikke bygget op efter den deduktive metode, 
hvor ”A fører til B” (Olsen et al., 2011:174). I stedet søger analyserne at afdække de underliggende 
forhold. Der er altså ikke nødvendigvis et logisk afledt svar på analyserne, men en undren, der 
leder op til en diskussion af relevante forhold. 
Valg af teori  
Integreret planlægning 
Nedenfor gennemgår rapporten integreret planlægning ud fra fem perspektiver, som de er 
præsenteret og diskuteret af Meg Holden, professor i by studier ved Simon Fraser University 
(Holden 2012:309). Artiklen er skrevet i relation til ”environmental policy integration (EPI)” 
(ibid.:307), hvilket omhandler integration af miljøhensyn i planlægning. Men først beskrives to 
dimensioner af policy integration, en horisontal og en vertikal (ibid.:306). Hvor den horisontale er 
inden for en organisation, er den vertikale mellem forskellige aktører og organisationer (ibid.). 
Dernæst er der tre niveauer af samarbejde, hvor det nederste er ”simpel cooperation” (ibid.), hvor 
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det drejer sig om at undgå, at forskellige led i samme organisation udfører samme opgave. Næste 
niveau er ”coordination” (ibid.), hvor der også koordineres med andre organisationer. Det øverste 
niveau er ”integrated policy making” (ibid.), hvor der er tale om en mere gennemgribende 
integration. I forlængelse heraf er de fem perspektiver. De er vinklet ift. at løse en ”policy failure” 
via integration af forskellige faktorer (ibid.:309). De viser effekten af at integrere flere elementer i 
planlægningsprocesser.  
Første perspektiv er integration af ”visions and agendas” (ibid.). Perspektivet handler om, hvordan 
visioner kan indarbejdes i planlægningen, hvilken betydning visionerne har og hvorvidt visioner 
skal tages bogstaveligt eller ses som en rettesnor (ibid.:309-310). Der er tegn i retning af, at især 
en ”place-based vision” på flere måder spiller en ”nøglerolle” i planlægningen (ibid.). Men en 
vision er ikke nødvendigvis er udtryk for enighed, men snarere en måde at skjule uenigheder 
(ibid.:310): 
“plans focused on vision are viewed as successful to the extent that they do not ask policy 
actors to “walk the talk.” The apparent consensus at the level of vision may disintegrate at the 
level of strategy, and this result may be directly related to short-comings in the integration of 
visions and agendas in the planning process.” (Holden 2012:310) 
Det er en pointe, der måske kan medvirke til at forklare afstanden mellem politikeres syn på et 
forslag som værende visionært uden nødvendigvis at have vilje til at gennemføre det. Visionen er 
altså ikke nødvendigvis udtryk for den mest bæredygtige og integrerede løsning. Den kan i nogle 
tilfælde være en gratis udmelding fra aktøren, og den mangler, når man graver i det, integreret 
dybde. Visionen risikerer at ende som en drøm, der bliver parkeret i mødet med virkeligheden.  
Andet perspektiv er på integration af ”governance institutions” (Holden 2012:311). Det ligger i 
forlængelse af diskussionen om, hvilken rolle netværk af forskellige relevante parter skal have i en 
planlægningsproces. Med en lidt speciel formulering kan denne type af integration virke som ”an 
antidote to the negative consequences of fragmentation within governance institutions” (ibid.). 
Heri ligger et syn på governance, hvor trykket skal lægges på en mere overordnet funktion, hvor 
governance bliver guidende og faciliterende frem for kommanderende (ibid.). Nøglen er at 
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generere ”the capacity to interact collaboratively” (ibid.). Dette perspektiv vil ikke blive brugt i 
undersøgelsen. 
Tredje perspektiv er integration af ”communities and voices” (Holden 2012:311). Her ses 
inddragelse af forskellige aktører som en mulighed for at sikre legitimitet, kvalitet og 
borgerinddragelse i flere dele af planlægningsprocesserne (ibid.). Heri ligger en forestilling om, at 
projekter bliver mere bæredygtige og nemmere implementeres, hvis der sker en inddragelse af 
relevante parter undervejs. Der er en risiko for, at det ikke er tilfældet, og at borgerinddragelse i 
stedet kan fordyre processerne (ibid.:312). Der er både fordele og ulemper ved at forsøge at 
forankre projekter lokalt via inddragelse af forskellige lokale aktører fra politisk side. Det er fx 
svært at sikre, at de udvalgte aktører reelt er repræsentative, og at den type af integration 
overhovedet medfører større tilslutning og dermed et bæredygtigt resultat. Der er en risiko for at 
målet om at opnå en mere inkluderende proces i praksis betyder, at nogle forfordeles, som det 
fremgår af følgende citat: ”What is citizen empowerment from one point of view constitutes 
offloading of democratically guaranteed government activities onto citizens, from another point of 
view” (ibid.).  
 
Fjerde perspektiv er på integration på tværs af ”policy sectors” (ibid.:313), hvilket indebærer en 
horisontal integration. Det kan beskrives som ”corrective feedback” (ibid.). I artiklen rejser Holden 
ud fra flere eksempler en tvivl om, hvorvidt integration på tværs af sektorer har en positiv effekt 
ift. områder som fx miljø, hvor det er svært at spå om udfaldet af forskellige planer (Holden 
2012:313). Dette perspektiv har ikke relevans for min undersøgelse, da forslaget om en 
helhedsplan for Utterslev Mose endnu ikke er taget op af kommunen. 
 
Det femte og sidste perspektiv er integration af ”knowledge types and learning processes” (ibid.). 
Det er et perspektiv, der især er relevant ift. integration af hensyn (fx miljø), der ikke altid har 
været en del af planlægningsprocessen (ibid.). Ift. undersøgelsen er det et væsentligt perspektiv, 
da det indfanger de forhindringer, der er for at iværksætte en radikal forandring. Forhindringerne 
ligger i de dominerende vidensformer, opfattelser og strukturer, som er blevet identificeret 
gennem byplanlægning af bynatur m.v. Holden beskriver det således: 
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”The knowledge forms of those in power retain their power, those of the disempowered are 
not permitted to compete, and epistemological pluralism, which would permit meaningful 
contributions of different knowledge types depending on context and question, is not 
considered an option.” (Holden 2012:314) 
De fem perspektiver illustrerer nogle af de måder, hvorved flere sektorer, aktører, faggrupper, 
vidensformer mv. kan blive en del af planlægningsprocesser. De er med til at vise kompleksiteten i 
processerne og påpege, hvor mange forskellige overvejelser, der er vigtige ift. en 
planlægningsproces. De indfanger nogle af de konsekvenser, som projektledere jonglerer med, når 
de skal styre en proces.  
Strukturelle fortællinger 
Begrebet ”strukturelle fortællinger” bliver belyst i en Ph.d. afhandling fra RUC skrevet af Malene 
F.-Pedersen (F.-Pedersen 2007:15). De strukturelle fortællinger dækker over de mest normale 
fortællinger omkring transport, der fortælles (H.-Petersen et al. 2007: 410). Selvom projektets 
undersøgelse ikke omhandler transport, er det stadig et relevant perspektiv på den måde det 
bruges i analysen. Dertil siger strukturelle fortællinger ikke kun noget om transport, men de 
forsøger at udlede, hvilke underliggende mekanismer og strukturer, der er i samfundet. Dette 
perspektiv spiller også godt sammen med den kritisk realistiske tilgang til projektet. ”Det 
interessante ved de strukturelle fortællinger er, at de bliver præsenteret som almengyldige 
sandheder” (F.-Pedersen 2007:15). Det vil sige, at de giver os en tilsyneladende rationalitet og 
nogle holdninger, vi kan genkende. De strukturelle fortællinger hjælper os med at navigere i et 
samfund fyldt med ambivalenser (H.-Petersen et al. 2007:410).  
 
De strukturelle fortællingers tilsyneladende rationalitet er udtryk for, at man hæver det 
observerbare til en endegyldig tilstand. Strukturelle fortællinger som begreb viser, at de 
fortællinger, folk fortæller om deres liv og som i det daglige bliver gjort til almengyldige 
sandheder, bliver struktureret af underliggende mekanismer i samfundet. Der findes 
dybereliggende strukturer, der påvirker handlinger på det faktiske domæne (Buch-Hansen et 
al.2012:282). Forandringspotentialet bliver udvisket, når en struktur, som fx nærvær med natur, 
bliver naturaliseret i så høj grad, at det ikke er inden for ens forestillingsramme at leve på anden 
vis. 
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Begrebet strukturelle fortællinger er udviklet med henblik på at undersøge nogle af de 
bagvedliggende strukturer, der har indflydelse på den individuelle mobilitet. Begrebet lægger op 
til at belyse de enkelte individers mobilitetsforståelse. Begrebet benyttes i projektet for at belyse, 
hvordan strukturelle fortællinger kan ses på et byplanlægningsmæssigt plan og som 
“samfundsmæssige strukturelle fortællinger”. Det er relevant at bruge begrebet, da det indfanger 
nogle af de selvfølgeligheder der findes i samfundet i dag, så som fokus på miljø og beskyttelse af 
naturen, men samtidig også en vis accept af benyttelsens af selv samme. Man vil både beskytte og 
benytte. 
 
Malene F.-Pedersen konkluderer i sin afhandling, at der findes en række strukturelle fortællinger i 
befolkningen, der har stor udbredelse. Hun nævner fx fortællinger om ”nødvendigheden af bil når 
man har børn”, om at ”togene ofte er forsinkede” (F.-Pedersen 2007:15). Men på samme tid 
findes en række alternative strukturelle fortællinger, som ikke har samme udbredelse (ibid.). De 
strukturelle fortællinger er interessante, da de giver et billede af individers forhold til en given 
samfundsstruktur men også kan bruges til at forklare, hvorfor det kan være svært at forandre 
dette forhold. De strukturelle fortællinger kommer til at blive en ”standard holdning”, der er 
udbredt, uden at den nødvendigvis er reflekteret. Flere af de strukturelle fortællinger, der findes 
både på samfundsmæssigt og det individuelle plan, kan være med til at skabe en ureflekteret 
holdning i samfundet til fx miljø, natur, klima m.m., og denne holdning vil være svær at ændre. 
 
Kvalitativ metode 
Den kvalitative metode er karakteriseret ved at sige noget subjektivt om det givne fænomen 
(Bjerg, 2008:42). Den kvalitative metode vil normalt ikke bruges til at generalisere et fænomen, 
men kan derimod sige meget om det studerede. Måden hvorpå den kvalitative metode anvendes i 
projektet skal ses gennem brugen af dokumentanalyse samt de koblinger og viden, disse giver 
projektet.  
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Dokumentanalyse 
Ofte vil dokumentanalysen have til formål at sætte fokus på en udvikling over en vis tidsperiode 
inden for det givne undersøgelsesområde, hvilket bruges til at afdække de processer, der 
forekommer inden for undersøgelsesområdet (Brinkmann et al., 2010:137). Projektet beskæftiger 
sig først og fremmest med Helhedsplanen, som den styrende empiri for projektets udformning. 
Dertil er der benyttet forskellige kilder omkring byplanlægning, plansystemet m.m.  
 
Valg af empiri 
Empirien i projektet kommer som sagt til udtryk gennem dokumentanalyse. Måden det kommer til 
udtryk på kan ses som både primær og sekunder empiri. I dette afsnit bliver der reflekteret og 
vurderet over valget af empiri, for at sikre at det både er anvendeligt og pålideligt. 
Anvendeligheden gælder både i forhold til det enkelte spørgsmål, men også om det har relevans i 
forhold til rapportens erkendelsesmål. Projektet tager udgangspunkt i de primære data, mens det 
suppleres af de sekundære data. 
Primær empiri  
Helhedsplanen har været styrende for projektet og også for udformningen af 
problemformuleringen og de tilhørende arbejdsspørgsmål. Den bliver betegnet som den primære 
empiri i dette projekt, fordi den har lagt præmissen for den diskussion, der har været igennem 
projektets analysedele. Dertil har Helhedsplanen haft nyttig information omkring forholdene i 
Utterslev Mose samt de visioner, som lokaludvalgene har haft for mosen. Disse visioner og tanker 
bliver præsenteret og uddybet i analysen og har været vigtige til at sætte op mod de barrierer, 
som planen står over for. Derudover har Helhedsplanen fungeret som katalysator for den 
indgangsvinkel, der har været til projektet. Den har fungeret som omdrejningspunktet i opgaven, 
og den er blevet analyseret ud fra et kritisk perspektiv.  
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Sekundær empiri 
Den sekundære empiri kommer til udtryk gennem en række forskellige dokumenter. 
Vandhandleplanerne i Københavns Kommune, kilder om plansystemet, miljøregnskabet for 
Københavns Kommune etc. har været med til at danne rammen for de problemstillinger, projektet 
tager op. Disse dokumenter har været relevante at inddrage, netop fordi problemstillingerne er så 
komplekse og uigennemsigtige. Brugen af dokumenterne skal derfor ses som en måde at belyse 
den realitet, som Helhedsplanen er sat op imod.  
Kvalitetssikring 
Projektet har forsøgt at underbygge dens analyser gennem et udførligt datamateriale; både 
primær og sekundær empiri for at kunne skabe en troværdighed for de konklusioner, den kommer 
frem til (Brinkmann et al., 2010:460). Det har været vigtigt, specielt pga. den kritisk realistiske 
tilgang, at skabe en gennemsigtighed i analyserne, hvor anvendt teori og tilegnet empiri 
underbygger dem. Der er i projektet blevet tilegnet veldokumenteret data, som i anvendelsen har 
haft relevans for de pågældende afsnit (ibid.). Måden hvorpå det gør sig gældende kommer til 
udtryk i Helhedsplanen som udgangspunkt, hvor der er suppleret med integreret planlægning for 
at forstå planlægningskompleksiteten samt strukturelle fortællinger, som har haft til hensigt at 
afdække de dybere samfundsstrukturer og de opfattelser, som bliver skabt heraf.  
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Analysedel 1 
Hvordan knytter helhedsplanen for Utterslev Mose sig til plansystemet og hvilke 
muligheder har lokaludvalgene for at påvirke kommunen? 
Utterslev Mose er den case, rapporten centrerer sig omkring. Casen omfatter et forslag fra 
lokaludvalgene i bydelene Bispebjerg og Brønshøj-Husum. Forslaget går i korte træk ud på at 
foretage en oprensning af Utterslev Mose, samt skabe et rekreativt område, som kan bruges af 
borgerne i lokalområdet. Derudover skal mosen leve op til en række krav stillet af både EU, staten 
og kommunen. I afsnittet analyseres plansystemet samt de rammer, det sætter for en lokalplan ud 
fra den analogiske tankegang, at den af lokaludvalgene foreslåede helhedsplan 
planlægningsmæssigt kan sidestilles med en lokalplan. Analysen vil videre lægge vægt på, hvordan 
lokaludvalgene med en lokalplan kan påvirke og tilskynde kommunen til handling.   
 
Plansystemet 
Grundlaget for udarbejdelsen af planer sker i henhold til Planlovens kapitel 6 om planers 
tilvejebringelse og ophævelse (Retsinformation:2014). Udarbejdelsen af planer har til hensigt at 
skabe overblik og forståelse for problemstillinger i forbindelse med planlægning af større 
anlægsprojekter. Planlægning skal sikre en koordinering af de forskellige forvaltningsområder 
samt mindske risiko for fejlinvesteringer (Planlovgivning og Plansystemer:12). Man søger altså at 
skabe de bedste rammer for projekter og samtidig sikre, at disse projekter er rentable at 
iværksætte. 
 
For at undersøgelsen omkring forslaget om Utterslev Mose skal kunne analyseres, er det vigtigt at 
forstå plansystemets dynamik. Plansystemet sætter rammerne for, hvordan planlægning 
administreres fra det statslige niveau og ned til det lokale niveau. Først og fremmest er det vigtigt 
at pointere, at byplanlægning hænger sammen med mange forhold i samfundet. Det afhænger 
ikke kun af, hvordan området fysisk udfolder sig, men også af forhold såsom; ejerskab til jorden, 
finansieringsmuligheder, skatteforhold, love, regler og sidst men ikke mindst politiske forhold 
(ibid.:5-6). Byplanlægning er altså en kompliceret proces, som ikke blot kan defineres ud fra et 
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eller to forhold. Endvidere spiller EU også en stor rolle i byplanlægningen. I en undersøgelse fra 
Kommunernes Landsforening (KL) i 2014 kom man frem til, at 29% af 
kommunalbestyrelsessagerne blev retligt påvirket af EU, og 65% af disse sager omhandlede 
miljølovgivning (KL:2014). Påvirkningen ses gennem EU-direktivet kaldet VVM (Vurdering af 
Virkninger på Miljøet). Dette betyder, at når kommunerne skal træffe beslutninger om nye tiltag, 
skal de først overveje, hvilken påvirkning dette vil have på miljøet (ibid.). Kommunernes ansvar for 
vandmiljøet påvirkes ligeledes af det EU-direktiv, der omhandler vandkvaliteten 
(vandrammedirektivet) (ibid.). EU-direktiverne sætter nogle krav og tidsrammer for, hvordan 
kommunerne bliver nødt til at handle, når de planlægger.  
 
I plansystemet er der tre administrative niveauer – det statslige, det regionale og det kommunale. 
Det statslige niveau afstikker de overordnede retningslinjer for planlægningen. Det er statens 
opgave at varetage opretholdelsen af et sammenhængende planhensyn samt påtage sig ansvar for 
komplicerede miljø-, natur- og plansager. Ydermere skal Miljøministeren udarbejde 
landsplandirektiver hvert fjerde år, som repræsenterer statens interesser. Disse interesser skal 
regionerne og kommunerne tage hensyn til i deres egen planlægning (nst 2014:1). Det regionale 
niveaus indsats vil ikke blive beskrevet i projektet. Det tredje niveau er det kommunale. 
Kommunernes indsats varetages af den tekniske forvaltning (Planlovgivning og Plansystemer:5). 
Kommunerne har overordnet set ansvaret for planlægningen af de danske byer, men 
planlægningen skal ske inden for de retningslinjer, som staten og regionerne afstikker (nst 2014:1). 
I kommunerne er det kommunalbestyrelsens ansvar at klargøre og tilvejebringe en planstrategi for 
den enkelte kommune. Denne planstrategi danner grundlag for den efterfølgende kommuneplan. 
Lokaludvalg er ikke en del af plansystemet, men kan anskues som en legitim høringspart i 
planlægningsprocessen. En lokalplan består dels af bestemmelser og kort for de enkelte 
delområder i kommunen, dels af en redegørelse for, hvordan lokalplanen forholdet sig til 
kommuneplanen og øvrig planlægning for området (ibid.:7). Helhedsplanen for Utterslev Mose har 
uformel karakter af en lokalplan og er af lokaludvalgene tiltænkt en rolle som en fremtidig del af 
kommunens planlægningsgrundlag. Det er lokaludvalgenes mål gennem planlægningsprocessen at 
påvirke kommunen til at tage stilling til helhedsplanen samt om muligt at handle efter den. 
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Planlægning af bynatur 
Der er nu redegjort for nogle af grundprincipperne i planlægning gennem plansystemet. Dette 
skaber en overordnet forståelsesramme for planlægning i inden for et nærmere bestemt 
bysamfund. I følgende afsnit vil rapporten gå i dybden med begrebet bynatur og planlægningen af 
denne samt undersøge, hvilke forhold der gør sig gældende, hvis lokaludvalgene skal påvirke 
kommunen. 
 
Forfatter af Projekt Bynatur, Steen Ø. Dahl ser bynatur som en længerevarende udvikling i 
samfundet. Denne udvikling stammer tilbage fra begyndelsen af humanismen: ’’Den helt store 
strømning i tiden, humanismen, betød at mennesket, frem for Gud, nu blev opfattet som værende 
verdens centrum. Det betød at der blev anlagt grønne områder der havde det ene formål at give 
mennesket mulighed for at udfolde sig. Menneskets rekreation og livsudfoldelse kom i centrum og 
blev set som det behov der skulle tilfredsstilles… ” (Projekt Bynatur:36). Han anskuer altså, at der 
har været en udvikling i samfundet, som har fostret et behov, der skal udleves i naturen i de 
grønne områder. Det skal dog understreges, at dette behov ikke er altoverskyggende og derfor i 
sig selv ikke kan betegnes som bynaturens oprindelse. Begrebet bynatur dækker over naturen i 
byen og, hvordan vi mennesker bruger denne natur. Naturen er for os alle og vi bruger den når vi 
løber ture i parken, tager på fisketur i dammene eller lufter hunden på stranden (Grønt Miljø 
2011). Byen og naturen skal fungere i et samspil med hinanden. Der er imidlertid nogle vigtigere 
behov og forhold i dansk byplanlægning, som gør sig gældende for udviklingen ift. bynatur.  
Byen fylder således mere og mere i landskabet og inddrager flere og flere grønne områder. 
Derudover kan man også tillægge klimaforholdene en større betydning, da de har ændret sig 
markant gennem de senere år. Man oplevede fx nogle af de største skybrud i København i både 
2011 og 2013. Skybrudene forårsagede store ødelæggelser, da man ikke formåede at lede 
vandmængderne væk fra byen. En sådan problemstilling skaber et øget fokus på klima i 
byplanlægning. En anden faktor i byplanlægning har været indgriben fra en overstatslig instans. 
EU's vandrammedirektiv haft en stor betydning for planlægning af bynatur, da man i kommunerne 
nu skal efterleve EU’s krav om forbedret vandkvalitet i byens moser, søer, damme m.m. inden 
2027 (Handleplan for vandområder 2012).  
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Planlægning af bynatur adskiller sig dog fra byplanlægning på en række punkter. Bynatur er som 
beskrevet for alle, hvilket vil sige, at man i planlægningen af denne skal imødegå mange aktører. 
Planlægningen skal tilpasses således, at man tilgodeser hensynet til forskellige befolkningsgrupper 
med forskellige rekreative behov alt afhængige af, hvor i byrummet der planlægges for.  
Byplanlægning befinder sig også i et særligt spændingsfelt, når det gælder forvaltning af bynatur. 
Man forsøger overordnet at beherske både natur, samfund og den begrænsning planlægning har 
på en gang. Mere konkret handler det om integration af disse forhold i en by med mange 
interesser samt en segregation af naturhensyn i forhold til sektorerne, afbalancering mellem 
benyttelse og beskyttelse og om demokrati (Jensen, A & Nielsen, K:249). Det spændingsfelt som 
bliver præsenteret dækker over flere forhold, som gør byplanlægning af bynatur mere kompliceret 
end som så. Ser man på begreberne bynatur, byøkologi, naturparker etc., kan disse udtrykke et 
forhold mellem benyttelse og beskyttelse – et svær balance.  
 
’’Byer, især større byer, besøges med det formål at opleve storbyens mangfoldighed og stemning. 
Naturen nydes tilsvarende for sin skønhed, roen og de regenerative muligheder for krop og sjæl. 
Naturområder opsøges af bybefolkningen og af turister pga. deres rekreative værdier. Byer og 
naturområder udvikles i stadig højere grad ud fra en forbrugssynsvinkel i konkurrence med andre 
tilsvarende steder.’’ (Lorentzen og Smidt-Jensen 2011:16). 
 
Byen giver umiddelbare associationer til benyttelsen, og natur giver i højere og højere grad 
associationer til noget, der skal beskyttes i og med at byen fylder mere i landskabet. ’’Når vi skriver 
naturforvaltning, mener vi de handlinger eller ikke-handlinger, som foranlediges af myndighederne 
med henblik på at bevare naturen og dens tilgængelighed for offentligheden.’’ (Jensen & Andersen 
2007:250). I forbindelse med Utterslev Mose kan man drage nogle af de samme paralleller i 
forhold til benyttelse og beskyttelse. Man søger at skabe en benyttelse af området omkring 
mosen, men samtidig vil man rense mosen på den mest naturbeskyttende måde. I tiltaget er der 
mange forhold, der skal tilgodeses og derfor bliver det måske også så meget desto sværere at 
finde den mest fornuftige og inkluderende løsning for mosen.  
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I byplanlægning forekommer det således ofte, at det langt fra er alle planer og forslag, som 
kommunen kan føre ud i livet. Derfor bliver man i forvaltningen i kommunen nødt til at prioritere 
mellem forskellige tiltag i og med, at kommunen har et fastlagt budget over, hvor mange og hvor 
store økonomiske ressourcer, der kan opnås enighed om at afsætte til givne formål. Da 
kommunen gennem dens miljøregnskab har begrænsede midler, er det i kommunens interesse at 
investere i tiltag, der tilgodeser så stor en del af kommunen så muligt. Derfor vil et 
planlægningsprojekt som opgravningen af Ladegårdsåen være et mere attraktivt, om end også 
langt dyrere, tiltag i den forstand, at man derigennem vil kunne få skabt mindre køkørsel samt få 
flyttet bilismen fra gaden og ned under jorden. Dette perspektiv kommer også til udtryk i 
Københavns Kommunes miljøregnskab, hvor man vælger at give afsætte midler for omkring 250 
mio. kr. modsvarende de 2 mio. kr., man vil yde til Utterslev Mose (blivhoert:17).  
 
Lokaludvalgenes styrker og svagheder 
På baggrund af Københavns Kommunes økonomiske prioritering kan man udlede et 
planlægningsmæssigt problem ved projektet omkring Utterslev Mose. Det er kun borgere omkring 
mosen, der ville få gavn af en investering i mosen. Det er altså en meget lille del af borgerne i 
kommunen, der vil opleve en effekt af den investering, det ville kræve at foretage en fuldstændig 
oprensning af mosen. Der bliver altså ikke tale om at yde et synderligt stort tilskud til Utterslev 
Mose, selvom lokaludvalgene giver udtryk for et behov om mere (Helhedsplanen:3-4).  
 
En af måderne hvorpå lokaludvalgene kan påvirke kommunens beslutning kan være igennem EU's 
vandrammedirektiv. Kommunen er forpligtet til at overholde vandrammedirektivet, og det giver 
lokaludvalgene en oplagt mulighed for at presse kommunen til have et større fokus på 
oprensningen af mosen. I forlængelse af det kan man også se på, hvor stor glæde kommunen som 
helhed får af planlægning af bynatur. I prioriteringen bliver der som sagt kun udvalgt en række 
planer, som bliver finansieret. Derfor er det vigtigt for lokalgrupper, at de kan fremsætte et 
forslag, der appellerer til så stor en del af kommunens befolkning så muligt. Jo større andel af 
kommunen der bliver påvirket af planen, desto større incitament har kommunen til at investere i 
planen. I helhedsplanen prøver lokaludvalgene at appellere til kommunen ved at præsentere 
Utterslev Mose som et område med flere og mange muligheder – måske for mange? 
Helhedsplanen dækker over en, ifølge lokaludvalgene, perfekt planlægningsmæssig løsning for 
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Utterslev Mose. Et af problemerne ved deres løsning er dog, at den kun tilgodeser en lille del af 
kommunen. Denne problematik kan være en af årsagerne til, at kommunen kun har tillagt 
rensningen af mosen et relativt lille beløb. På den anden side kan man også argumentere for, at 
lokaludvalgene har valgt at lave en helhedsplan for netop at få stor en opbakning – politisk og hos 
borgerne – som muligt. I og med at man prøver at appellere til en større målgruppe i 
helhedsplanen (fodboldbaner, skoleudflugter etc.) skaber man også et større incitament fra 
kommunens side til at gribe ind. En af svaghederne ved helhedsplanen og et tiltag vedrørende 
mosen generelt kan være, at det er en relativ lille befolkningsandel, der geografisk er tilknyttet 
mosen. For de ikke geografisk knyttede borgere i kommunen kan Utterslev Mose virke lidt fjern, 
hvilket også kommer til udtryk i helhedsplanen (ibid.:3). Hvor skulle opbakningen være at finde, 
hvis den ikke kan findes blot få kilometer fra mosen? Hvis den almene borger ikke mærker noget 
til problemet om forurenet vand i sin hverdag, hvor skulle engagementet så komme for at støtte 
op om en oprensning?  
 
I forlængelse af ovenstående beskriver Arne Gaardmand, mangeårig medarbejder i 
Miljøministeriet, om byplanlægning: ”Den er populær, når mange har brug for den til at formidle 
vækst og til at fordele ’’mere af det, der findes i forvejen’’. Den skubbes til side, når den er oppe 
imod flertallets manifeste ønsker, når den kommer på tværs af stærke særinteresser, eller når den 
anvendes til omstillinger og nedskæringer. ’’ (Projekt Bynatur:16). Byplanlægningen af bynatur kan 
anskues og/eller gøres populær i forestillingen, hvis den åbner op for muligheder, men ikke når 
den indebærer begrænsninger. Det er et interessant perspektiv set i forbindelse med 
helhedsplanen for Utterslev Mose, da tiltaget netop ikke appellerer til størstedelen af Københavns 
Kommune. Ifølge Gaardmand vil et projekt som Utterslev Mose blive skubbet til side, da det ikke 
involverer flertallet i Københavns Kommune og samtidig skal konkurrere med andre og større 
interesser (Ladegårdsåen m.fl.). 
  
Delkonklusion 
Bynatur er et begreb der defineres af flere forhold. Det bliver både brugt i statslige og kommunale 
sammenhænge, men også når man omtaler den enkelte borgers behov. Planlægning af bynatur 
dækker over et tilsyneladende voksende behov blandt byboere, og som i fremtiden sandsynligvis 
vil vokse. Ved hjælp af begrebet kan man i byplanlægning tage hensyn både til byen og miljøet 
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samt de borgere, der anvender begge dele. Det er selv samme aktører, der er afhængige af, at 
man vælger at planlægge ud fra naturen, hvis by og natur skal kunne forenes i fremtiden. I 
byplanlægningen finder man tiltag som Utterslev Mose, der prøver at gøres realiserbare i en 
kontekst, hvor der er mange hensyn der skal tages. I sådan en kontekst er det nødvendigvis ikke 
let og ligetil at få et tiltag i politiske behandling, selvom en overstatsligt aktør som EU sætter krav, 
der tvinger til politisk handling. Lokaludvalgene omkring helhedsplanen står over for en svær 
opgave med deres alt omfattende plan. Deres visioner og tanker er gode, men det er nødvendigvis 
ikke det der skal til for, at de får deres agenda trumfet igennem politisk. Opbakning og økonomi er 
nogle af de ting, som realiseringen af helhedsplanen sættes op imod. Set ud fra mangel på begge 
dele, kunne det være en overvejelse, om man skulle lægge fokus andetsteds – nemlig over på 
vandkvaliteten alene. På den måde vil man kunne presse kommunen til at tage en beslutning, der 
ville tilgodese Utterslev Mose og oprensningen af denne. Spørgsmålet er dog, om en sådan 
oprensning vil kunne nås inden 2027, samtidig med at den foretages miljøbeskyttende.  
  
Theis Rud Lauesen Roskilde Universitet, 5. semester. 21-12-2014 
28 
 
Analysedel 2 
Hvilke politiske barrierer står i vejen for realiseringen af helhedsplanen for 
Utterslev Mose? 
Som tidligere nævnt er der mange tiltag i den kommunale planlægning, som alle bliver målt og 
vejet ud fra forskellige parametre. I første analysedel belyste rapporten nogle af disse parametre 
og kom frem til, at kommunen dels vælger at nedprioritere Utterslev Mose i deres miljøregnskab 
og dels, at man fra lokaludvalgenes side har muligheder for at presse kommunen til opbakning af 
forslaget gennem EU's vandrammedirektiv.  
Utterslev Mose som et oplevelsesprodukt 
Utterslev Mose betragtet som naturområde er et sted med potentiale til mange forskellige 
oplevelser. Dette kommer også til udtryk i samtlige de planer som beskriver området og formålet 
med samme. ”De fleste steder byder på oplevelser på en eller anden måde, selvom - og uden at det 
er deres eneste formål” (Lorentzen og Smidt-Jensen 2011:16). Det skal dog understreges, at der i 
det refererede kapitel er tale om nationalparker og ikke en naturpark, som er betegnelsen for 
Utterslev Mose. Det er dog stadig relevant at inddrage, fordi de dilemmaer som kapitlet 
analyserer, omhandler nationalparkernes rekreative sammenhæng (ibid.:292). Denne 
sammenhæng vil blive gennemgået længere nede i afsnittet. I planerne omkring Utterslev Mose er 
man meget formålsorienteret, da man kan argumentere for, at et naturområde skal have et formål 
i relation til noget eller nogen, før det giver mening at realisere forbedrende tiltag og gøre det 
politisk relevant. Det er vigtigt at skabe nogle klare rammer for, hvordan helhedsplanen er 
forankret, da byer og naturmiljøer i stigende grad bliver anskuet ud fra en oplevelses- og 
forbrugssynsvinkel (ibid.:16). 
 
En helhedsplan for Utterslev Mose  
Helhedsplanen for Utterslev Mose er af lokaludvalgene blevet præsenteret for Københavns 
Kommune som et forslag til, hvordan man kan sikre, at område dels bliver rekreativt forbedret, 
dels får øget biologisk mangfoldighed, dels får forbedret vandkvaliteten, så den lever op til 
vandrammedirektivets mål for 2027 (Helhedsplanen:7). Meningen med helhedsplanen er, at den i 
Theis Rud Lauesen Roskilde Universitet, 5. semester. 21-12-2014 
29 
 
tanken skal skabe harmoni mellem de forskellige delplaner for Utterslev Mose. Forudsat at der 
bliver afsat penge, skal helhedsplanen stå klar til budgetforhandlingerne i 2017 (ibid.).  
 
I planen bliver der gjort meget ud af at uddybe, hvordan området omkring mosen kan blive brugt 
rekreativt til bl.a. motion, skoleudflugter, fodboldbaner og gåture. Med planen ønsker man at 
sætte fokus på mangfoldigheden i et rekreativt område som Utterslev Mose og på den måde 
appellere til kommunen (ibid.:3-4). Samtidig prøver man i forslaget også at fremhæve mosen som 
et tilholdssted for mange fuglearter m.m. (ibid.). Ifølge helhedsplanen bliver punkt 3 i planen 
omkring vandkvaliteten dog den tungeste problemstilling, da man ser en problematik mellem at 
udføre arbejdet økonomisk ansvarligt samtidig med, at det gøres økologisk ansvarligt (ibid.:3). Der 
opstår derved en manglende kobling mellem de tre parametre i helhedsplanen, hvilket munder ud 
i uvished om helhedsplanens formål. Man vælger at inkludere så mange parametre så muligt i 
helhedsplanen, men denne inklusion skaber samtidig en uvished om, hvorvidt det er muligt at 
udføre alle tre punkter. Som det blev nævnt i første analysedel resulterer det i, at helhedsplanen 
på nogle punkter kommer til at stå meget svagt i forhold til en realisering. Den svaghed kommer til 
udtryk allerede inden, planen er kommet ind i planlægningsprocessen, men gør den det, vil 
samme svaghed også komme til at skinne igennem, fordi man i planen kræver mere end blot en 
rensning af mosen. Ifølge planen skal den foregå over en periode på 12 år (ibid.:6-7), samtidig med 
at projektfasen ud fra lokaludvalgenes ønske vil; 1. komme til at koste betydeligt mere end 
Københavns Kommune på papiret har afsat (ibid.:7) og 2. at man endnu ikke kan komme med de 
konkrete tal på, hvor meget fase 3 i helhedsplanen vil koste - den fase der vil vare længst tid. Den 
manglende kobling i helhedsplanens vision og realisme over for kommunen skaber altså nogle 
politiske barrierer, som sætter nogle spørgsmålstegn ved, hvorvidt man fra lokaludvalgenes side 
bør overveje at udforme et nyt forslag alene med fokus på vandkvaliteten, som er et reelt punkt, 
hvori man kan forsvare politisk indgriben. 
 
I planlægningstankegangen omkring Utterslev Mose ses en tendens til ’omvendt participation’ ved 
at styrke social identitet gennem deltagelse i naturpleje og naturforvaltning på lokalt plan. Ved at 
tage naturforvaltning på lokalt niveau som påskud til at fremme sociale processer og tilbyde 
potentielle sociale processer at engagere sig i (ibid.:3). I forhold til fysisk planlægning er: 
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”Arealplanlægningen i sin karakter en restriktion af arealanvendelsen ud fra hensyn til en større 
helhed’’ (Jensen & Andersen 2007:180). I forhold til præsentationen af helhedsplanen er dette en 
interessant måde at fremlægge forslaget på. Man kunne også se brugen af sociale processer i 
mosen som påskud for naturpleje og naturforvaltning og derigennem appellere til kommunen med 
et budskab om, at der ved øget interesse for mosen også bliver nødt til at ske øget naturpleje af 
området. Der bliver altså skabt en forbindelse mellem det sociale og det miljønære i 
planlægningen af Utterslev Mose som bynatur. Det kan både være mulighedsskabende, men også 
begrænsende ved at det sociale kan komme til at blive cementeret i tanken som en nødvendig 
drivkraft for beskyttelse af miljøet. Man risikerer altså at en forestilling om, at vi skal kunne 
benytte, før vi vil gøre os tanker om at beskytte. Denne forestilling strider imod ideen om en 
helhedsplan for Utterslev Mose, hvor man søger at beskytte samtidig med at kunne benytte. Det 
er som tidligere nævnt måske ikke realistisk ift. en realisering af helhedsplanen. Helhedsplanen 
gaber over for mange problemstillinger og det gør den svær at realisere.  
 
I samme tråd finder man en problematisk vinkel i en rapport kaldet ”Plads i naturen” lavet af 
Miljø- og Teknikforvaltning i 2011. I rapporten bliver det bl.a. udspecificeret, hvordan bynatur i 
højere grad skal tilgodese rekreative interesser frem for de naturfaglige. Det kommer igen til 
udtryk, at den rekreative brug af et areal vægtes højere end naturen selv – benyttelse før 
beskyttelse. Det er derfor svært at realisere radikalt naturforbedrende tiltag, idet de samtidig skal 
spille sammen med de rekreative interesser (Plads til Naturen:6-7). Man kan derfor se et paradoks, 
da det ifølge kategoriseringen, som udtrykkes i Strategi for Biologisk Mangfoldighed, er de 
rekreative interesser som er størst omkring bynatur. Men hvis Utterslev Mose fik mulighed for at 
blive kategoriseret som bynatur, som man ønsker det gennem helhedsplanen, ville det stadig 
(ligesom det er nu, hvor Utterslev Mose kategoriseres som bynær natur) være en udfordring med 
radikalt naturforbedrende tiltag, idet de nu i endnu højere grad skulle spille sammen med 
(dominerende) rekreative interesser. Der er altså både et problematisk spørgsmål om benyttelse 
før beskyttelse samt en stor udfordring i at skabe de naturforbedrende tiltag, der skal til for at 
mosen bliver oprenset på en økologisk ansvarlig måde.  
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De strukturelle fortællinger 
De strukturelle fortællingers tilsyneladende rationalitet er udtryk for, at man hæver det 
observerbare til en endegyldig tilstand. Strukturelle fortællinger som begreb viser, at de 
fortællinger, folk fortæller om deres liv og som i det daglige bliver gjort til almengyldige 
sandheder, bliver struktureret af underliggende mekanismer i samfundet. Der findes 
dybereliggende strukturer, der påvirker handlinger på det faktiske domæne (jf. strukturelle 
fortællinger:16). Forandringspotentialet bliver udvisket, når en struktur bliver naturaliseret i så høj 
grad, at det ikke er inden for ens forestillingsramme at leve på anden vis. Et centralt spørgsmål for 
realiseringen af helhedsplanen opstår her i og med at lokaludvalgene, der arbejder med Utterslev 
Mose, er nødsaget til at skabe nogle behov omkring mosen, der kan skabe behov for politisk 
indgriben. I henhold til strukturelle fortællinger, kommer det til udtryk i måden, hvorpå man som 
individ og forbruger i samfundet, skal have muligheden for at finde en brugsværdi – i dette tilfælde 
i helhedsplanen. Som tidligere nævnt er der i helhedsplanen gjort meget ud af at præcisere, 
hvordan man ønsker mosen udnyttet både fysisk og rekreativt. Denne opfattelse af at mosen skal 
have en brugsværdi, kan man ud fra begrebet strukturelle fortællinger se som en generel 
samfundsopfattelse. En opfattelse som medfører en holdningsproblematik om, at man skal kunne 
benytte, før man skal kunne beskytte (ibid.). I forhold til rensningen af mosen kan man her se et 
klart problem. Hvorfor er det nødvendigt at skabe en helhedsplan, der lægger vægt på 
oprensningen af Utterslev Mose, mens man samtidig lægger stor fokus på forbrugerens udnyttelse 
af mosen både fysisk og rekreativt. Burde miljøproblematikken ikke være appellerende nok i sig 
selv rent politisk, eller skal man imødekomme samfundsholdningen om at man skal kunne benytte 
før man kan beskytte?  
 
Perspektiver ud fra integreret planlægning 
Der er forskellige måder at forstå integreret planlægning på. Begrebet anvendes i undersøgelsen, 
fordi det kan klarlægge og specificere nogle af de barrierer, som en plan som helhedsplanen kan 
støde på både før og under en planlægningsproces. Dertil fungerer integreret planlægning godt 
med kritisk realisme, da teorien prøver at undersøge de dybereliggende faktorer, som gør sig 
gældende omkring planlægningsprocessen. Den bliver anvendt i undersøgelsen for at fremhæve 
nogle af de barrierer, som helhedsplanen står overfor.  
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Som det blev gennemgået i det teoretiske afsnit, er en vision ikke nødvendigvis er udtryk for 
enighed, men snarere en måde at skjule uenigheder (jf. integreret planlægning:13-15) En 
væsentlig pointe ift. forslaget om en helhedsplan for Utterslev Mose er at: 
“plans focused on vision are viewed as successful to the extent that they do not ask policy 
actors to “walk the talk.” The apparent consensus at the level of vision may disintegrate at the 
level of strategy, and this result may be directly related to short- comings in the integration of 
visions and agendas in the planning process.” (Holden 2012:310) 
Det er en pointe, der måske kan medvirke til at forklare afstanden mellem politikernes syn på 
forslaget som visionært og deres vilje til at gennemføre det. Visionen er altså ikke nødvendigvis 
udtryk for den mest bæredygtige og integrerede løsning. Den kan i nogle tilfælde være en gratis 
udmelding fra aktøren, og den mangler, når man graver i det, integreret dybde. Visionen risikerer 
at ende som en drøm, der bliver parkeret i mødet med virkeligheden (ibid.). Man kan igen sætte 
spørgsmålstegn ved helhedsplanens udformning og umiddelbart for store ambitioner. I 
forbindelse med Utterslev Mose bliver det på baggrund af dette så meget desto vigtigere, at 
formålet med helhedsplanen står klart samtidig med at det bliver udspecificeret, hvordan man 
ønsker at helhedsplanen skal realiseres, så den ikke blot ender som en vision uden politisk 
handlekraft bag.  
Ifølge det tredje perspektiv på integreret planlægning (ibid.) rejser det konkrete forslag om en 
helhedsplan for Utterslev Mose en række spørgsmål: er det en fordel, at der er lokale kræfter 
involveret i fremsættelsen, når en sådan involvering kan gøre det sværere for helhedsplanen at få 
igennem planlægningsprocessen ved at være for inkluderende i udformningen? Hvilken betydning 
har det for København som helhed, at et så fysisk relativt isoleret projekt kan få en 
millionbevilling? Er denne millionbevilling overhovedet nok til at foretage en ordentlig oprensning 
af mosen, som samtidig sikrer naturen? Der er både fordele og ulemper ved at forsøge at forankre 
projekter lokalt via inddragelse af forskellige lokale aktører. Det er fx svært at sikre, at de udvalgte 
aktører reelt er repræsentative, og at den type af integration overhovedet medfører større 
tilslutning og dermed et bæredygtigt resultat. Frem for at det er lokaludvalgenes egne 
miljømedarbejdere som er afsendere, burde man i stedet lade eksperter være den primære 
informationskilde og de aktører som lokaludvalgene skal trække på, når der appelleres til 
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politikerne. Miljømedarbejderne har ringere mulighed for at være objektive i og med, at de har en 
naturlig interesse i mosen som en del af deres respektive bydele. Eksterne eksperter har måske 
højere grad af politisk legitimitet samt ekspertviden, hvilket måske i højere grad vil lede til politisk 
opbakning samt sætte fokus på problemet. Helhedsplanen kommer til at fremstå meget ambitiøs, 
men uden solidt grundlag og legitimitet. 
Det femte perspektiv på integreret planlægning (ibid.) er især relevant ift. integration af hensyn (fx 
miljø), der ikke altid har været en del af planlægningsprocessen (ibid.). Ift. undersøgelsen er det et 
væsentligt perspektiv, da det indfanger de forhindringer, der er for lave en radikal forandring. 
Forhindringerne ligger i de dominerende vidensformer, opfattelser og strukturer, som er blevet 
identificeret gennem byplanlægning af bynatur gennem tiden. Som det blev belyst i første 
analysedel (ibid.) er der en holdning til Utterslev Mose, hvor man skal kunne benytte for at kunne 
beskytte. Denne holdning er en dybereliggende samfundsstruktur, hvor man som individ skal 
kunne benytte det samfund man lever i. 
De fem perspektiver illustrerer nogle af de måder, hvorved flere sektorer, aktører, faggrupper, 
vidensformer mv. kan blive en del af planlægningsprocessen. De er med til at udpege, hvor mange 
forskellige overvejelser, der er vigtige ift. en planlægningsproces samt opstille de barrierer, som 
gør sig gældende for et projekt som en helhedsplan for Utterslev Mose. Spørgsmålene der rejser 
sig ift. det konkrete forslag om en helhedsplan for Utterslev Mose ligger inden for flere af 
perspektiverne. Hvilken betydning har en vision som helhedsplanen for Utterslev Mose? Hvordan 
sikrer lokaludvalgene, at helhedsplanens formål fremstår tydeligt og med en mulighed for trænge 
igennem de politiske barrierer? Hvor skal helhedsplanens fokus ligge, hvis den skal formå at bryde 
barriererne? Hvordan påvirker normer for planlægning og samfundsstrukturer helhedsplanen? Er 
en helhedsplan overhovedet realistisk set i lyset af de disse problematikker og indgangen til disse? 
Delkonklusion 
Helhedsplanen står over en række barrierer – det være sig både politiske og planlægningsmæssige 
- men hovedsageligt på baggrund af planens udformning. I helhedsplanen har man valgt at favne 
over så stort et felt som muligt, og dette skaber nogle begrænsninger i forhold til realiseringen af 
planen. Man ønsker både øgede rekreative muligheder i området ved mosen, en forbedret 
biodiversitet samt en oprensning af mosen inden 2027. Disse visioner i planen giver, som planens 
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navn udtrykker det, mulighed for en helhedsløsning i Utterslev Mose. Samtidig kan en tanke bag 
helhedsplanen også have været at appellere til kommunen som mere overskuelig frem for 3 
individuelle planer. Ud fra perspektiverne i integreret planlægning kan udlede, at der for en plan 
som helhedsplanen vil forekomme en række barriere, som er udslagsgivende for, hvordan en plan 
går fra vision til virkelighed gennem planlægningsprocessen. I forhold til de strukturelle 
fortællinger ses det, at ligger en underforstået accept af, at man benytter før man beskytter. Dette 
skaber en usikkerhed for helhedsplanens formål, da det fremstår uklart om man vil beskytte for at 
benytte eller benytte for at beskytte.  
Problemet ved at favne så bredt kommer til udtryk, når man ser på kommunens egen udmelding 
omkring mosen. Kommunen vælger ikke at prioritere Utterslev Mose i samme grad, som man 
ønsker det i lokaludvalgene. Hvis lokaludvalgene havde valgt at lægge fokus på vandkvaliteten som 
løftestang i deres forslag, ville det sandsynligvis have kunnet fået en større gennemslagskraft i og 
med, at man derved ville kunne have lægget pres på kommunen om at overholde EU's 
vandrammedirektiv. Dette er et element, som kommunen er forpligtet til at forholde sig til, hvor 
de derimod ikke skal forholde sig til spørgsmålene om Utterslev Mose som et rekreativt område 
eller biodiversiteten i mosen.  
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Konklusion 
I projektet bliver kerneproblematikkerne i helhedsplanen for Utterslev Mose italesat og sat på en 
spids. Lokaludvalgene har ved udformningen af en helhedsplan skabt nogle rammer for, hvordan 
de gerne så, at planlægningsprocessen og det endelige resultatet i Utterslev Mose skulle være. 
Helhedsplanens formål er at samle de forskellige målsætninger lokaludvalgene har for mosen i en 
samlet plan, som derved skulle appellere og påvirke Københavns Kommunes endelige beslutning 
for Utterslev Mose. Helhedsplanens funktion som en inkluderende plan, viser sig dog ikke at have 
haft den ønskede effekt og kommunen vil indtil videre ikke investere det beløb i en rensning af 
mosen, som lokaludvalgene ønsker. Den manglende opbakning kan også ses som et resultat af 
dens uformulerede løsningsforslag.  
 
En af problematikkerne omkring helhedsplanen kommer til udtryk i dens balance mellem at 
beskytte og benytte. Som det fremgår af planen gør man meget ud af at ville benytte Utterslev 
Mose som et rekreativt område med fodboldbaner, skoleudflugter mm. Det virker imidlertid som 
om at man hellere vil benytte mosen frem for at beskytte den. De normer der igennem de 
strukturelle fortællinger er selvsagte skaber en ubalance i helhedsplanen og formålet kommer til 
at fremstå uklart – vil man benytte eller beskytte. Helhedsplanens fokus ligger som sagt ikke først 
og fremmest på beskyttelsen af mosen, men ved benyttelsen.  
 
Lokaludvalgene står som interessegruppe uden for plansystemet og har derfor ingen formel magt 
til at påvirke kommunen i byplanlægningsmæssige sager og de skal rette sig efter 
kommunalplanerne. Lokaludvalgene har til gengæld en mulighed for at påvirke kommunens 
beslutninger. Ved at udforme handleplaner som løsningsforslag til kommunen, er det muligt at 
påvirke kommunen. Dog er det vigtigt for lokaludvalgene, at den udformning som deres forslag 
tager, har en forankring i noget reelt, der kan lægge pres på kommunens beslutninger. Som det 
fremgår af helhedsplanen kan man ikke give kommunen et svar på, hvor meget den endelige 
rensning af mosen vil koste. Helhedsplanen er som vision ikke nødvendigvis udtryk for den mest 
bæredygtige og integrerede løsning. Lokaludvalgene bruger den som en måde at ytre sig på over 
for politikerne, men når man går i dybden med planen, mangler den integreret dybde. Dermed kan 
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helhedsplanen risikerer ikke at bryde igennem de politiske barrierer og dermed forblive en vision. 
Derfor mister planen også sin gennemslagskraft over for kommunen.  
 
På den baggrund fremstår helhedsplanens fokus på mosen som et rekreativt område for de 
omkringboende borgere også som en svaghed. Incitamentet for kommunal opbakning til 
helhedsplanen formindskes, når lokaludvalgene ønsker en større økonomisk pulje til mosen, når 
problematikken omkring mosen påvirker så få i Københavns Kommune.  
 
Det er vigtigt at lokaludvalgene forankrer helhedsplanen i noget reelt og håndgribeligt. Dermed vil 
man kunne sikre, at planen ikke går på tværs af de mange interesser som spiller ind i den 
kommunale planlægning. Jo flere aspekter planen inddrager, desto sværere vil det blive for planen 
at bryde de politiske barriere. I stedet for at udforme en helhedsplan, der favner over så mange 
hensyn i mosen til en lille del af borgerne, burde man fra lokaludvalgenes side i stedet havde lagt 
fokus på vandkvaliteten. Mosens dårlige vandkvalitet kunne bruges som løftestang for planen og 
sætte problematikken i perspektiv over for EU's vandrammedirektiv. Derigennem kunne 
lokaludvalgene have sikret, at planen havde en aktualitet set ud fra kommunens synspunkt, da de 
skal leve op til kravene fremsat af EU.  
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